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Einführung 

Die Europäische Union stellt seit jeher nicht lediglich eine Rechtsetzungsge-
meinschaft, sondern ebenso eine Verwaltungsgemeinschaft dar.1 Bereits in den 
Gründungsverträgen fanden sich, beispielsweise im Beihilfenrecht, administ-
rative Kompetenzen,2 sodass das Europäische Verwaltungsrecht als „traditio-
neller Baustein des Unionsrechts“3 betrachtet werden kann. Ihm kommt die 
Aufgabe zu, den einheitlichen und effektiven Vollzug des EU-Rechts durch die 
unionalen und mitgliedstaatlichen Hoheitsträger zu gewährleisten.4 Im Laufe 
der Zeit durchlief das Europäische Verwaltungsrecht einen stetigen Entwick-
lungsprozess5, sodass dieses nach über 50 Jahren seines Bestehens6 ein äußerst 
ausdifferenziertes System darstellt.7 In besonderer Weise gilt dies für das EU-
Eigenverwaltungsrecht, das sich seit Jahren auf einem Kurs der Expansion und 
Ausdifferenzierung befindet. Dieser Prozess lässt jedoch – gerade in jüngerer 
Zeit – Zweifel aufkommen hinsichtlich der demokratisch-rechtsstaatlichen 
Rückbindung der EU-Eigenverwaltungsstellen, insbesondere mit Blick auf 
eine hinreichende Verwaltungkontrolle über diese. 

                                                           
1 Kment, in: JuS 2011, S. 211 (211); Schmidt-Aßmann, in: ders./Hoffmann-Riem, Struk-

turen des Europäischen Verwaltungsrechts, S. 9 (12). 
2 Vgl. Art. 54 ff. EGKS-Vertrag zum damaligen Beihilfenrecht; Schmidt-Aßmann, in: 

ders./Hoffmann-Riem, Strukturen des Europäischen Verwaltungsrechts, S. 9 (10) mit weite-
ren Beispielen. 

3 Terhechte, in: Leible/ders., Europäisches Rechtsschutz- und Verfahrensrecht (EnzEuR 
Bd. 3), § 30 Rn. 1. 

4 Terhechte, in: Leible/ders., Europäisches Rechtsschutz- und Verfahrensrecht (EnzEuR 
Bd. 3), § 30 Rn. 1; vgl. weitergehend zu den Aufgaben der europäischen Verwaltung 
Schmidt-Aßmann, in: ders./Schöndorf-Haubold, Der Europäische Verwaltungsverbund, S. 1 
(2 ff.). 

5 Vgl. dazu Mager, in: Die Verwaltung – Beiheft 10 (2010), S. 11 ff. 
6 Vgl. Gundel, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach, Europarecht, § 3 Rn. 1, der davon ausgeht, 

dass die Aufnahme der Tätigkeit durch die Hohe Behörde der Europäischen Gemeinschaft 
für Kohle und Stahl, welche durch den Vertrag von Brüssel (Fusionsvertrag) 1965 in der 
Kommission aufgegangen ist, den Ausgangspunkt für die Entstehung der Europäischen Ver-
waltung darstellt. 

7 Gundel, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach, Europarecht, § 3 Rn. 1; ähnlich Groß, Legiti-
mation, S. 4; Terhechte, in: ders., Verwaltungsrecht der Europäischen Union, § 1 Rn. 38. 
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§ 1 Begriffliche Vorklärungen 
§ 1 Begriffliche Vorklärungen 

A. EU-Eigenverwaltung 

Der Verwaltung des europäischen Rechtsraums liegt im Grundsatz nach wie 
vor ein dualistisches Konzept (Trennungsprinzip)8 zugrunde, auch wenn Ko-
operations- bzw. Verbundstrukturen im Vordringen befindlich sind und die 
Trennlinie innerhalb des tradierten Verwaltungsvollzugsdualismus in der EU 
daher zunehmend fließend wird.9 Unterschieden wird im Ausgangspunkt wei-
terhin zwischen dem indirekten (dezentralen) und dem direkten (zentralen) 
Vollzug des Unionsrechts.10 Während beim indirekten Vollzug, der den Regel-
fall bildet (vgl. Art. 291 Abs. 1 AEUV), die nationalen mitgliedstaatlichen Be-
hörden auf Grundlage der – unionsrechtlich überformten – mitgliedstaatlichen 
Verwaltungsrechtsordnungen das Unionsrecht vollziehen (Unionsverwal-
tungsrecht bzw. Europäisierung des nationalen Verwaltungsrechts)11,12 werden 
beim EU-Eigenverwaltungsrecht als Recht des direkten Vollzugs die Organe, 
Einrichtungen und sonstigen Stellen der Union selbst administrativ tätig.13 

Das EU-Eigenverwaltungsrecht bezeichnet die Gesamtheit der verwaltungs-
rechtlichen Regelungen, welche die Verwaltungsstellen der Union im direkten 
Vollzug zu beachten haben.14 Es unterliegt insbesondere den Geboten der 
Transparenz, der Effizienz und der Unabhängigkeit (vgl. Art. 298 Abs. 1 

                                                           
8 Schmidt-Aßmann, in: ders./Hoffmann-Riem, Strukturen des Europäischen Verwaltungs-

rechts, S. 9 (17); ders., Ordnungsidee, S. 381; s. auch Augsberg, in: Terhechte, Verwaltungs-
recht der Europäischen Union, § 6 Rn. 10. 

9 Vgl. Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, § 12 Rn. 5; Weiß, Verwaltungsver-
bund, S. 13 ff.; s. zum Verwaltungsverbund ferner Kahl, in: Der Staat 50 (2011), S. 353 ff. 
sowie die zahlreichen Beiträge bei Schmidt-Aßmann/Schöndorf-Haubold (Hrsg.), Der Euro-
päische Verwaltungsverbund. 

10 v. Danwitz, Europäisches Verwaltungsrecht, S. 312; Schwarze, Europäisches Verwal-
tungsrecht, S. 25 ff.; grundlegend bereits Rengeling, Rechtsgrundsätze, S. 9 ff. 

11 Augsberg, in: Terhechte, Verwaltungsrecht der Europäischen Union, § 6 Rn. 14; He-
gels, EG-Eigenverwaltungsrecht, S. 41; vgl. zum Unionsverwaltungsrecht v. Danwitz, Euro-
päisches Verwaltungsrecht, S. 6, 467; Hegels, a.a.O., S. 40; zur Europäisierung des nationa-
len Verwaltungsrechts s. nur Kahl, in: NVwZ 2011, S. 449 ff.; Siegel, Europäisierung, 
S. 52 ff., 86 ff. 

12 Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, § 12 Rn. 7; Ruffert, in: Calliess/ders., 
Art. 197 AEUV Rn. 8, 10; Schmidt-Aßmann, Ordnungsidee, S. 381 f. 

13 v. Danwitz, Europäisches Verwaltungsrecht, S. 312; Stelkens, in: ders./Bonk/Sachs, 
Europäisches Verwaltungsrecht, Europäisierung des Verwaltungsrechts und Internationales 
Verwaltungsrecht Rn. 155. 

14 Augsberg, in: Terhechte, Verwaltungsrecht der Europäischen Union, § 6 Rn. 14; 
v. Danwitz, Europäisches Verwaltungsrecht, S. 312 f.; Hegels, EG-Eigenverwaltungsrecht, 
S. 34. 
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AEUV).15 Durch das in Art. 41 GRCh normierte Recht auf eine gute Verwal-
tung kommt der EU-Eigenverwaltung daneben eine grundrechtliche Verpflich-
tung zu.16 Eine Verwaltungstätigkeit im Wege des direkten Vollzugs kommt 
immer dann in Betracht, wenn das Primärrecht dies entweder unmittelbar vor-
sieht oder eine Ermächtigung zum Erlass entsprechender Sekundärrechtsakte 
enthält.17 Innerhalb des direkten Vollzugs kann weiter unterschieden werden 
zwischen dem unionsinternen und dem unionsexternen Vollzug. Während ers-
terer Maßnahmen beschreibt, die lediglich den Innenbereich der Union betref-
fen (sog. „Intendanturaufgaben“18, d.h. interne Organisation, Personalangele-
genheiten, Haushaltsvollzug, Beschaffungswesen19), umfasst letzterer Verwal-
tungsmaßnahmen, die nach außen direkt gegenüber den Mitgliedstaaten, Uni-
onsbürgern oder -unternehmen wirken.20 Erwähnenswerte Vollzugsaufgaben 
bestehen dabei vor allem im Wettbewerbsrecht, beispielsweise in der Fusions-
kontrolle (Art. 106 AEUV) oder der Beihilfenaufsicht (Art. 107 f. AEUV),21 
bei bestimmten wirtschaftlichen Genehmigungs- und Zulassungsverfahren 
(z.B. im Bereich des gewerblichen Rechtsschutzes oder der Zulassung von Le-
bens- und Arzneimitteln) sowie im Bereich der Forschungs- und Wissen-
schaftsförderung (Art. 179 ff. AEUV).22 

                                                           
15 Hatje, in: Schwarze, Art. 298 AEUV Rn. 16 ff.; Oppermann/Classen/Nettesheim, Eu-

roparecht, § 12 Rn. 8; Streinz, in: ders., Art. 298 AEUV Rn. 5 ff. 
16 Hatje, in: Schwarze, Art. 298 AEUV Rn. 16; Oppermann/Classen/Nettesheim, Euro-

parecht, § 12 Rn. 8; Ruffert, in: Calliess/ders., Art. 197 AEUV Rn. 9. 
17 Dies folgt bereits aus dem Prinzip der begrenzten Einzelermächtigung (Art. 5 Abs. 2 

EUV) sowie dem Subsidiaritätsprinzip (Art. 5 Abs. 3 EUV), vgl. Augsberg, in: Terhechte, 
Verwaltungsrecht der Europäischen Union, § 6 Rn. 11, 31; v. Danwitz, Europäisches Ver-
waltungsrecht, S. 316; Kahl, in: Der Staat 50 (2011), S. 353 (353). 

18 Zum Begriff Ipsen, Europäisches Gemeinschaftsrecht, S. 9; Schreiber, Verwaltungs-
kompetenzen, S. 22. 

19 v. Danwitz, Europäisches Verwaltungsrecht, S. 326 f.; Gundel, in: Schulze/Zuleeg/Ka-
delbach, Europarecht, § 3 Rn. 92; Kahl, in: Die Verwaltung 29 (1996), S. 341 (344). 

20 v. Danwitz, Europäisches Verwaltungsrecht, S. 315; Hegels, EG-Eigenverwaltungs-
recht, S. 29; Priebe, in: Schmidt-Aßmann/Hoffmann-Riem, Strukturen des Europäischen 
Verwaltungsrechts, S. 71 (75). 

21 Augsberg, in: Terhechte, Verwaltungsrecht der Europäischen Union, § 6 Rn. 34; Gun-
del, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach, Europarecht, § 3 Rn. 96; Schreiber, Verwaltungskompe-
tenzen, S. 23 ff. 

22 Augsberg, in: Terhechte, Verwaltungsrecht der Europäischen Union, § 6 Rn. 34; Stett-
ner, in: Dauses/Ludwigs, EU-Wirtschaftsrecht, Bd. 1, B. III. Rn. 20; näher v. Danwitz, Eu-
ropäisches Verwaltungsrecht, S. 327 ff. 
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B. Ausdifferenzierung 

Der Begriff der Ausdifferenzierung wird vorliegend in einem weiten, allgemei-
nen Sinn verstanden und beschreibt einen dauerhaften Prozess der Fortent-
wicklung, Verdichtung, Verfestigung und Ausbalancierung des Rechts, der 
verselbständigte Strukturen und Prozesse hervorbringt.23 

I. Erweiterung der Aufgabenzuweisungen an die Union 

Zu beobachten ist eine Ausdifferenzierung durch die Erweiterung der Aufga-
benzuweisungen an die Union durch stetige Einfügung neuer Politikbereiche 
in die Verträge. So hat letztlich jedwede Reform der Verträge der Europäischen 
Gemeinschaft bzw. der Europäischen Union neue Politikbereiche zugewie-
sen.24 Besonders erwähnenswert erscheinen beispielsweise die Einfügung der 
Umweltpolitik durch die Einheitliche Europäische Akte (1986) in den EGV,25 
die Etablierung der Gemeinsamen Außen- und Sicherheitspolitik (GASP) 
durch den Vertrag von Maastricht (1992)26 und die durch den Vertrag von 
Nizza (2001) erfolgte Kompetenzerweiterung im Bereich der Gemeinsamen 
Handelspolitik27. Zuletzt sorgte der Vertrag von Lissabon (2007), etwa durch 
die Verankerung der europäischen Energiepolitik (Art. 194 AEUV), die Einfü-
gung des Tourismustitels (Art. 195 AEUV) sowie der Weltraumpolitik 
(Art. 189 AEUV), für eine weitere Extension der der Union zugewiesenen Po-
litiken.28 

II. Zentralisierungstendenzen im Verwaltungsvollzug 

War zu Beginn der europäischen Integration das Eigenverwaltungsrecht auf die 
wenigen administrativen Tätigkeiten einer auf ihre Kernaufgaben fokussierten 
Zentralverwaltung beschränkt, hat dies im Laufe der Zeit eine erhebliche Fort-
entwicklung erfahren.29 Obwohl der indirekte Verwaltungsvollzug durch die 

                                                           
23 Terhechte, in: ders., Verwaltungsrecht der Europäischen Union, § 1 Rn. 38; vgl. zum 

Begriff der Ausdifferenzierung bereits Luhmann, Ausdifferenzierung des Rechts, S. 7 f., 
137. 

24 Terhechte, in: ders., Verwaltungsrecht der Europäischen Union, § 1 Rn. 41, 44; ders., 
in: EuR 2010, S. 517 (517). 

25 Heute Art. 191 ff. AEUV; s. nur Schmidt/Kahl/Gärditz, Umweltrecht, § 2 Rn. 4. 
26 Näher dazu Marquardt/Gaedtke, in: v. der Groeben/Schwarze/Hatje, Vor Art. 23 bis 

46 EUV Rn. 1 ff. 
27 Vgl. Vedder/Lorenzmeier, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, 40. EL, Okt. 2009, Art. 133 

EGV Rn. 3; ausführlich Herrmann, in: CMLRev. 39 (2002), S. 7 ff. 
28 Terhechte, in: ders., Verwaltungsrecht der Europäischen Union, § 1 Rn. 44; ders., in: 

EuR 2010, S. 517 (517 f.); zu weiteren Änderungen bezüglich der verschiedenen Politikbe-
reiche, die der Vertrag von Lissabon mit sich gebracht hat, vgl. Calliess, Die neue EU, 
S. 386 ff.; Nowak, Europarecht nach Lissabon, insb. S. 242 ff. 

29 Schmidt-Aßmann, Ordnungsidee, S. 386. 
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Mitgliedstaaten nach wie vor den Regelfall bildet, sind die Bereiche des direk-
ten Vollzugs in den letzten Jahrzehnten stetig angewachsen.30 Beispielsweise 
wurden das Marken- sowie das Sortenschutzrecht durch die Gründung des da-
maligen Gemeinschaftsmarkenamtes (heute: Amt der Europäischen Union für 
geistiges Eigentum) sowie des Gemeinschaftlichen Sortenamtes im Jahr 1994 
zumindest partiell in das Eigenverwaltungsrecht aufgenommen.31 Aktuell sind 
etwa im Telekommunikationssektor Zentralisierungstendenzen zu beobachten. 
Dementsprechend hatte die Kommission in diesem Bereich die – letztlich je-
doch nicht realisierte – Errichtung einer Electronic Communications Market 
Authority zur zentralen Regulierung weiter Teile dieses Bereichs vorgeschla-
gen32 und vertritt weiterhin die Auffassung, dass der Telekommunikationssek-
tor eines einzigen EU-Regulierers bedürfe.33 Ferner lassen sich etwa die Grün-
dungen der Europäischen Wertpapier- und Marktaufsichtsbehörde (ESMA), 
der Europäischen Bankenaufsichtsbehörde (EBA) sowie der Europäischen 
Aufsichtsbehörde für das Versicherungswesen und die betriebliche Altersver-
sorgung (EIOPA) im Jahre 2011 anführen, welche die Zentralisierungstendenz 
im Bereich der Wirtschafts- und Währungspolitik aufzeigen.34 Mit dem Vertrag 
von Lissabon wurden der Union erstmals ausdrücklich ausschließliche Zustän-

                                                           
30 S. Guckelberger, in: NVwZ 2013, S. 601 (602); Gundel, in: Leible/Terhechte, Europä-

isches Rechtsschutz- und Verfahrensrecht (EnzEuR Bd. 3), § 32 Rn. 2; Seitz, in: EuZW 
2015, S. 273 (274). 

31 Gundel, in: Leible/Terhechte, Europäisches Rechtsschutz- und Verfahrensrecht (Enz-
EuR Bd. 3), § 32 Rn. 21; Schmidt-Aßmann, Ordnungsidee, S. 386 mit weiteren Beispielen. 
Die beiden Agenturen wurden gegründet durch die VO (EG) Nr. 2100/94 des Rates v. 27. 
Juli 1994 über den gemeinschaftlichen Sortenschutz, ABl. EG 1994 Nr. L 227, S. 1 sowie 
die VO (EG) Nr. 40/94 des Rates v. 20. Dezember 1993 über die Gemeinschaftsmarke, ABl. 
EG 1994 Nr. L 11, S. 1. 

32 Vgl. den Vorschlag für eine Verordnung des Europäischen Parlaments und des Rates 
zur Einrichtung der Europäischen Behörde für die Märkte der elektronischen Kommunika-
tion, KOM(2007) 699 endg.; Terhechte, in: ders., Verwaltungsrecht der Europäischen 
Union, § 1 Rn. 45. 

33 Mitteilung der Kommission über den Telekommunikationsbinnenmarkt, KOM(2013) 
634 endg., S. 6. 

34 VO (EU) Nr. 1095/2010 des Europäischen Parlaments und des Rates v. 24. November 
2010 zur Errichtung einer Europäischen Aufsichtsbehörde (Europäische Wertpapier- und 
Marktaufsichtsbehörde), ABl. EU 2010 Nr. L 331, S. 84; VO (EU) Nr. 1094/2010 des Euro-
päischen Parlaments und des Rates v. 24. November 2010 zur Errichtung einer Europäischen 
Aufsichtsbehörde (Europäische Aufsichtsbehörde für das Versicherungswesen und die be-
triebliche Altersversorgung), ABl. EU 2010 Nr. L 331, S. 48; VO (EU) Nr. 1093/2010 des 
Europäischen Parlaments und des Rates v. 24. November 2010 zur Errichtung einer Europä-
ischen Aufsichtsbehörde (Europäische Bankenaufsichtsbehörde), ABl. EU 2010 Nr. L 331, 
S. 12; vgl. Guckelberger, in: NVwZ 2013, S. 601 (602); Gundel, in: Leible/Terhechte, Eu-
ropäisches Rechtsschutz- und Verfahrensrecht (EnzEuR Bd. 3), § 32 Rn. 26. 
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digkeiten zugewiesen, wie etwa die Zollunion oder die gemeinsame Handels-
politik (vgl. Art. 3 AEUV).35 Neu hinzu trat die ausschließliche Zuständigkeit 
im Bereich der für das Funktionieren des Wettbewerbs erforderlichen Wettbe-
werbsregeln (Art. 3 Abs. 1 lit. b AEUV), welcher vorher der parallelen Zustän-
digkeit der Union und der Mitgliedstaaten zugeordnet wurde.36 All diese der 
Union nun explizit zugewiesenen Bereiche weisen ebenfalls ein erhebliches 
„Zentralvollzugspotential“37 auf. 

Insgesamt dürfte der Prozess der Stärkung des direkten Verwaltungsvoll-
zugs durch die Union somit noch längst nicht abgeschlossen sein. Dies zeigen 
nicht zuletzt Forderungen nach einer Harmonisierung und Zentralisierung des 
Asyl- und Flüchtlingsrechts im Zeichen der Flüchtlingskrise.38 In diese Rich-
tung weisen ebenso die Vorschläge der Kommission, welche unter anderem 
auf eine weitere Harmonisierung der Bestimmungen des Gemeinsamen Euro-
päischen Asylsystems und eine stärkere operative Rolle einer europäischen 
Asylagentur bei der Durchführung der Asylverfahren zielen.39 Diese Entwick-
lung in Richtung eines verstärkten zentralen Vollzugs verdeutlicht den spürba-
ren Bedeutungszuwachs des EU-Eigenverwaltungsrechts.40 

III. Institutionelle Ausdifferenzierung der EU-Eigenverwaltung 

Mit dem beschriebenen Aufgabenwachstum und der erweiterten Vollzugslast 
der Union geht eine Ausdifferenzierung der EU-Eigenverwaltungsorganisation 
einher, vor allem mit Blick auf die Akteure41. 

Nachdem bereits in den 1950er Jahren erste Aufgabenausgliederungen 
durch die Hohe Behörde der Europäischen Gemeinschaft für Kohle und Stahl 

                                                           
35 Der EG-Vertrag enthielt keine entsprechende Bestimmung, s. Obwexer, in: v. der Gro-

eben/Schwarze/Hatje, Art. 3 AEUV Rn. 1 f.; Streinz, in: ders., Art. 3 AEUV Rn. 2. 
36 Mögele, in: Streinz, Art. 3 AEUV Rn. 5; Obwexer, in: v. der Groeben/Schwarze/Hatje, 

Art. 3 AEUV Rn. 2. 
37 Terhechte, in: ders., Verwaltungsrecht der Europäischen Union, § 1 Rn. 45. 
38 So forderten etwa die deutsche Bundeskanzlerin Angela Merkel und der ehemalige 

französische Präsident François Hollande ein einheitliches System des Asylrechts, 
http://www.zeit.de/politik/ausland/2015-08/europa-fluechtlinge-lastenverteilung-asylrecht, 
zuletzt aufgerufen am 06.03.2019; eine Vollharmonisierung des Flüchtlingsrechts auf euro-
päischer Ebene sowie die Übertragung der ausschließlichen Zuständigkeit für die Asylaner-
kennung an eine EU-Agentur fordern Dörig/Langenfeld, in: NJW 2016, S. 1 ff. 

39 Vgl. Mitteilung der Kommission, Reformierung des Gemeinsamen Europäischen Asyl-
systems und Erleichterung legaler Wege nach Europa, KOM(2016) 197 endg., S. 6 f., 11 f., 
14 f.; Europ. Kommission, Pressemitteilung, Eine faire und nachhaltige gemeinsame Asyl-
politik verwirklichen, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-1620_de.htm, zuletzt auf-
gerufen am 06.03.2019; s. auch den jüngsten Vorschlag für eine Verordnung über die euro-
päische Asylagentur, COM(2018) 633 final. 

40 Ähnlich Gundel, in: Leible/Terhechte, Europäisches Rechtsschutz- und Verfahrens-
recht (EnzEuR Bd. 3), § 32 Rn. 2. 

41 Näher zu den einzelnen Verwaltungsakteuren der EU-Eigenverwaltung unten § 9. 
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– der Vorgängerin der heutigen Kommission – zu beobachten waren,42 kam es 
in der zweiten Hälfte der 1970er Jahre zur Gründung der ersten beiden Euro-
päischen Agenturen43, denen jedoch lediglich eng begrenzte Aufgaben mit sehr 
geringen Entscheidungskompetenzen zukamen.44 Hintergrund dieser zunächst 
sehr vorsichtigen Aufgabenausgliederung war die Meroni-Rechtsprechung des 
Europäischen Gerichtshofs, die strenge Voraussetzungen für die Übertragung 
von Befugnissen auf selbständige Einrichtungen aufstellte.45 

Diese Zurückhaltung verlor sich in den 1990er Jahren zusehends und es wur-
den mit zunehmender Integrationsdynamik vermehrt selbständige Verwal-
tungseinheiten wie Ämter und Agenturen eingerichtet.46 Die weiter voran-
schreitende Ausweitung der der Europäischen Gemeinschaft zugewiesenen Po-
litikbereiche und das daraus resultierende Ungleichgewicht zwischen den kom-
plexer sowie zahlreicher werdenden Verwaltungsaufgaben und den verfügba-
ren Verwaltungsressourcen ließen die Forderungen nach EU-eigenen Verwal-
tungsstrukturen nachdrücklicher werden.47 Auf diese Weise erklären sich die 
Agenturgründungen der „zweiten Generation“. Bis 1999 waren zehn neue 
Agenturen entstanden, darunter etwa die Europäische Umweltagentur (EEA), 
die Europäische Arzneimittel-Agentur (EMA) und das Gemeinschaftliche Sor-
tenamt (CPVO).48 

                                                           
42 S. dazu M. Koch, Externalisierungspolitik, S. 24; ders., in: EuZW 2005, S. 455 (455). 
43 Europäisches Zentrum für die Förderung der Berufsbildung (Cedefop), VO (EWG) 

Nr. 337/75 des Rates v. 10. Februar 1975 über die Errichtung eines Europäischen Zentrums 
für die Förderung der Berufsbildung, ABl. EG 1975 Nr. L 39, S. 1; Europäische Stiftung zur 
Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen (Eurofound), VO (EWG) Nr. 1365/75 
des Rates v. 26. Mai 1975 über die Gründung einer Europäischen Stiftung zur Verbesserung 
der Lebens- und Arbeitsbedingungen, ABl. EG 1975 Nr. L 139, S. 1. 

44 Fischer-Appelt, Agenturen, S. 46; Hustedt u.a., Verwaltungsstrukturen, S. 148; aus-
führlich zu diesen Agenturen M. Hilf, Organisationsstruktur, S. 140 ff.; dies waren die Agen-
turen der sog. „Ersten Generation“, vgl. zu diesem Begriff Europ. Parlament, Schriftliche 
Anfragen mit Antwort, ABl. EG 1996 Nr. C 56, S. 60 f. 

45 EuGH, Rs. 9/56 (Meroni/Hohe Behörde), Slg. 1958, 9 (40 ff.); Rs. 10/56 (Me-
roni/Hohe Behörde), Slg. 1958, 51 (75 ff.); Gundel, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach, Europa-
recht, § 3 Rn. 26; M. Hilf, Organisationsstruktur, S. 133; Hustedt u.a., Verwaltungsstruktu-
ren, S. 148 f.; s. näher zur Meroni-Doktrin unten § 7 C. IV., § 21 C. 

46 Vgl. Gundel, in: Schulze/Zuleeg/Kadelbach, Europarecht, § 3 Rn. 26; Schmidt-Aß-
mann, in: ders./Hoffmann-Riem, Strukturen des Europäischen Verwaltungsrechts, S. 9 
(15 f.); ders., in: Die Verwaltung – Beiheft 10 (2010), S. 263 (273). 

47 Hustedt u.a., Verwaltungsstrukturen, S. 149; Majone, in: ELJ 8 (2002), S. 319 (329). 
48 VO (EWG) Nr. 1210/90 des Rates v. 7. Mai 1990 zur Errichtung einer Europäischen 

Umweltagentur, ABl. EG 1990 Nr. L 120, S. 1; VO (EWG) Nr. 2309/93 des Rates v. 22. Juli 
1993 zur Festlegung von Gemeinschaftsverfahren für die Genehmigung und Überwachung 
von Human- und Tierarzneimitteln und zur Schaffung einer Europäischen Agentur für die 
Beurteilung von Arzneimitteln, ABl. EG 1993 Nr. L 214, S. 1; VO (EG) Nr. 2100/94 des 
Rates v. 27. Juli 1994 über den gemeinschaftlichen Sortenschutz, ABl. EG 1994 Nr. L 227, 
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Auslöser für die dritte und bisher größte Gründungswelle an Agenturen war 
die strukturelle Überforderung der Kommission, die aus der beschriebenen Ex-
tension der Aufgabenfelder sowie dem damit verbundenen Zuwachs an Ver-
waltungsaufgaben resultierte. Diese kam insbesondere im Zuge des Korrupti-
onsskandals der Santer-Kommission49 Ende der 1990er Jahre zum Vorschein 
und mündete in umfangreiche Reformen.50 Neben dem Erfordernis einer inter-
nen Reorganisation51 erkannte die Kommission vor allem die Notwendigkeit, 
sich auf ihre Kernaufgaben zu besinnen und darüber hinausgehende Aufgaben 
auszugliedern.52 Im Rahmen dieser sog. Externalisierungspolitik wurden Auf-
gaben zum Teil auf gesonderte Stellen ausgelagert, die innerhalb der Kommis-
sion geschaffen wurden.53 Teilweise erfolgte die Ausgliederung der Aufgaben 
an neu gegründete selbständige Verwaltungseinheiten.54 So wurden allein in 
den ersten sieben Jahren nach der Jahrtausendwende dreizehn weitere Agentu-
ren gegründet, unter anderem die Europäische Chemikalienagentur (ECHA) 
und die Agentur der Europäischen Union für Grundrechte (FRA).55 Dass der 
Prozess der Agenturgründungen noch nicht abgeschlossen ist, hat etwa die Fi-

                                                           
S. 1; vgl. Hustedt u.a., Verwaltungsstrukturen, S. 149, 150 f.; Aufzählung der Agenturen bei 
Craig, EU Administrative Law, S. 156 ff. 

49 S. dazu näher § 2. A. 
50 Gundel, in: Leible/Terhechte, Europäisches Rechtsschutz- und Verfahrensrecht (Enz-

EuR Bd. 3), § 32 Rn. 13, 16; Hustedt u.a., Verwaltungsstrukturen, S. 149 f. 
51 Näher dazu M. Bauer, in: Journal of European Public Policy 15 (2008), S. 691 (695); 

Mehde, in: ZEuS 2001, S. 403 (422 ff.). 
52 Vgl. etwa Europ. Kommission, Die Reform der Kommission – Ein Weißbuch, 

KOM(2000) 0200 endg.; dies., Europäisches Regieren – Ein Weißbuch, KOM(2001) 428 
endg., ABl. EG 2001 Nr. C 287, S. 1 (11 f., 39); Mitteilung der Kommission, Rahmenbedin-
gungen für die europäischen Regulierungsagenturen, KOM(2002) 718 endg., insb. S. 6; nä-
her zu den Reformen der Kommission Mehde, in: ZEuS 2001, S. 403 ff. 

53 Beispielsweise wurde das Amt für die Feststellung und Abwicklung individueller An-
sprüche eingerichtet, vgl. den Beschluss der Kommission v. 6. November 2002 über die Er-
richtung des Amtes für die Feststellung und Abwicklung individueller Ansprüche, ABl. EU 
2003 Nr. L 183, S. 30. 

54 Gundel, in: Leible/Terhechte, Europäisches Rechtsschutz- und Verfahrensrecht (Enz-
EuR Bd. 3), § 32 Rn. 17; ausführlich zur Externalisierungspolitik der Kommission M. Koch, 
Externalisierungspolitik, insb. S. 25 ff., 56 ff. 

55 VO (EG) Nr. 1907/2006 des Europäischen Parlaments und des Rates v. 18. Dezember 
2006 zur Registrierung, Bewertung, Zulassung und Beschränkung chemischer Stoffe 
(REACH), zur Schaffung einer Europäischen Agentur für chemische Stoffe, ABl. EU 2006 
Nr. L 396, S. 1; VO (EG) Nr. 168/2007 des Rates v. 15. Februar 2007 zur Errichtung einer 
Agentur der Europäischen Union für Grundrechte, ABl. EU 2007 Nr. L 53, S. 1; Hustedt 
u.a., Verwaltungsstrukturen, S. 150; eine Übersicht über die Gründung der verschiedenen 
Agenturen findet sich ebd., S. 151 ff. 
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nanzkrise gezeigt, die zur Einrichtung der bereits genannten Finanzauf-
sichtsagenturen (ESMA, EBA, EIOPA) führte.56 Auch für das Jahr 2019 ist die 
Einrichtung einer neuen Agentur, der Europäischen Arbeitsbehörde, geplant. 
Über deren voraussichtliche Gründungsverordnung erzielten das Europäische 
Parlament und der Rat im Februar 2019 eine vorläufige Einigung.57 

Neben der Ausdifferenzierung der Eigenverwaltungsorganisation durch das 
Entstehen einer breiten Agenturlandschaft ist die Entwicklung eines umfang-
reichen Ausschusswesens sowie die Schaffung verschiedener Ämter und inter-
institutioneller Verwaltungsstellen zu beobachten.58 

C. Verwaltungskontrolle 

Die Kontrolle über die Verwaltung ist seit jeher ein zentrales Thema der Ver-
waltungsrechtswissenschaft, mit der sich vorwiegend aus nationaler Perspek-
tive zahlreiche Untersuchungen befassen.59 Der Kontrollbegriff, dem in der 
staats- und verwaltungsrechtlichen Wissenschaft schon früh eine „überragende 
Bedeutung für das gesamte Staatswesen“60 zugeschrieben wurde, wird als 
„Schlüsselbegriff des staatlichen Funktionensystems“61 und Grundelement ei-
ner rechtsstaatlichen Demokratie62 bezeichnet. Für die europäische Verfas-
sungsordnung konstatiert der Europäische Gerichtshof, die Union sei eine 
„Rechtsgemeinschaft der Art […], daß weder die Mitgliedstaaten noch die Ge-
meinschaftsorgane der Kontrolle darüber entzogen sind, ob ihre Handlungen 
im Einklang mit […] dem Vertrag […] stehen.“63 

                                                           
56 Gundel, in: Leible/Terhechte, Europäisches Rechtsschutz- und Verfahrensrecht (Enz-

EuR Bd. 3), § 32 Rn. 26; weitergehend zu diesen Agenturen Lehmann/Manger-Nestler, in: 
EuZW 2010, S. 87 ff. 

57 S. hierzu die Informationen der EU unter https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId= 
1414&langId=en sowie https://ec.europa.eu/social/main.jsp?langId=en&catId=89&news 
Id=9301&furtherNews=yes, beide Seiten zuletzt aufgerufen am 21.03.2019. 

58 Ehlers, in: ders./Pünder, AllgVerwR, § 5 Rn. 39 f.; Schmidt-Aßmann, in: ders./Hoff-
mann-Riem, Strukturen des Europäischen Verwaltungsrechts, S. 9 (16); Sydow, Verwal-
tungskooperation, S. 63 f. 

59 Kahl, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Aßmann/Voßkuhle, GVwR, Bd. III, § 47 Rn. 1 ff.; 
Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober/ders., Verwaltungsrecht II, § 101; Peilert, in: Wolff/Bachof/ 
Stober/Kluth, Verwaltungsrecht II, §§ 102 f.; Püttner, Verwaltungslehre, § 20 f.; s. zudem 
die weiteren Nachweise in Fn. 143, 144. 

60 Krebs, Kontrolle, S. 1. 
61 Pitschas, Verwaltungsverantwortung, S. 391; ebenso Kahl, in: Hoffmann-Riem/ 

Schmidt-Aßmann/Voßkuhle, GVwR, Bd. III, § 47 Rn. 1; ähnlich Gärditz, Hochschulorgani-
sation, S. 263 („Systemmittelpunkt“). 

62 Vgl. Scheuner, in: FS Müller, S. 379 (384); Schmidt-Aßmann, in: ders./Hoffmann-
Riem, Verwaltungskontrolle, S. 9 (16); J.-P. Schneider, in: Schmidt-Aßmann/Hoffmann-
Riem, Verwaltungskontrolle, S. 271 (273); ausführlich zum verfassungsrechtlichen Hinter-
grund von Kontrolle §§ 6–8. 

63 EuGH, Rs. 294/83 (Les Verts/Parlament), Slg. 1986, 1339 Rn. 23. 
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Dennoch gibt es (bisher) weder einen positivrechtlichen noch einen durch 
die Wissenschaft oder Rechtsprechung entwickelten europäischen Rechtsbe-
griff der Kontrolle bzw. eine diesbezügliche allgemeingültige Definition.64 
Selbst im nationalen Verwaltungsrecht bestehen zahlreiche Unklarheiten über 
das exakte Verständnis von Kontrolle.65 So wird beispielsweise in der deut-
schen Wissenschaft konstatiert, der Kontrollbegriff sei „von schillernder Vari-
ationsvielfalt“66 und damit „alles andere als eindeutig“67. Ähnlich heißt es in 
der englischen Literatur „none of the terms ,check‘, ,control‘ […] has a single 
clear meaning“68. 

I. Kontrolle als Abweichungsanalyse 

Weitestgehende Klarheit besteht jedenfalls hinsichtlich der etymologischen 
Herkunft des Kontrollbegriffs. Er leitet sich von dem französischen Wort 
„contrôle“ ab, welches sich aus dem altfranzösischen „contre-rôle“ bzw. dem 
lateinischen „contra rotulus“ zusammensetzt. Dies bedeutet so viel wie Ge-
genregister, Gegenaufzeichnung oder Gegenrolle69 und meinte ursprünglich 
die Gegenzeichnung und damit die Bestätigung der Richtigkeit der Rechnungs-
führung durch eine zweite Person.70 Letztlich geht es darum, aus einer Gegen-
position heraus einen bestimmten Gegenstand zu beobachten, zu prüfen und zu 
bewerten.71 Vorgänge und Entscheidungen sollen aus einer gewissen Distanz 

                                                           
64 Kadelbach, in: Schmidt-Aßmann/Hoffmann-Riem, Verwaltungskontrolle, S. 205 

(207); ähnlich Rowe, in: Hofmann/Türk, Legal Challenges in EU Administrative Law, S. 179 
(190): „Exactly what supervision is […] is not absolutely clear.“; vgl. auch Eekhoff, Ver-
bundaufsicht, S. 5 zu einem fehlenden europäischen Begriff der Aufsicht. 

65 Ebenso Weyand, Verwaltungskontrolle, S. 30 f. 
66 Schulze-Fielitz, in: Schmidt-Aßmann/Hoffmann-Riem, Verwaltungskontrolle, S. 291 

(295); ähnlich Stettner, Kompetenzenlehre, S. 271, der Begriff der Kontrolle sei „oszillie-
rend und sinnvariant“. 

67 J.-P. Schneider, in: Schmidt-Aßmann/Hoffmann-Riem, Verwaltungskontrolle, S. 271 
(273); ebenso Voßkuhle, Rechtsschutz, S. 256; vgl. bereits die frühe Feststellung von Krebs, 
Kontrolle, S. 1, dass „keinesfalls Klarheit darüber besteht, was unter ,Kontrolle‘ zu verste-
hen ist“. 

68 Cane, Introduction, S. 3; ähnlich Mulgan, in: Public Administration 78 (2000), S. 555 
(563), der darauf hinweist, dass Kontrolle sowohl in einem engen, spezifischen als auch in 
einem weiten Sinn verstanden werden könne. 

69 v. Arnim, in: Heun u.a., Evangelisches Staatslexikon, Sp. 1316 (1316); Gehrig, Parla-
ment, S. 3; Krebs, Kontrolle, S. 4; Strößenreuther, Kontrolle, S. 26. 

70 S. Krebs, Kontrolle, S. 4; Schwarze, in: DVBl 1974, S. 893 (894); Strößenreuther, 
Kontrolle, S. 26. 

71 Schmidt-Aßmann, in: ders./Hoffmann-Riem, Verwaltungskontrolle, S. 9 (10); ähnlich 
Hoffmann-Riem, in: Schmidt-Aßmann/ders., Verwaltungskontrolle, S. 325 (343). 
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